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Espana frente el referéndum europeo: o de la democracia y sus
debilidades

Yanina Welp*

Una de las criticas recurrentes al proceso de integracion europea ha sido su déficit de legitimidad democratica. La consulta directa a la ciudadania
a través del referéndum se ha planteado como un mecanismo capaz de paliar esta carencia y, con este objetivo, se ha utilizado en decenas de
ocasiones. Sin embargo, lejos de ser avalado por el consenso, el recurso al referéndum ha profundizado el debate sobre los alcances y limitaciones
o riesgos de la democracia directa. A partir del andlisis de la experiencia espafiola de ratificacion de la Constitucion europea (febrero de 2005) el
articulo analiza el rol de los distintos actores para promover el debate democratico y la legitimidad del referéndum nacional a fin de tomar deci-
siones de orden supranacional.

Palabras Clave: Referéndum, Espafia, gobierno, oposicion, partidos politicos, Unién Europea

Spain facing the European referendum: or democracy and its weaknesses

One common criticism to the European integration process has been the deficit of democratic legitimacy. Direct consultation through referen-
dum has been proposed as a mechanism to bridge this gap, however, there is a debate about the potentialities and risks of direct democracy.
The aim of this paper is to contribute to this debate by analysing the Spanish experience of ratifying the European constitution (February 2005).
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I. LOS MECANISMOS DE DEMOCRACIA DIRECTA!

La integracion europea y los procesos de democratizacion renovar la democracia, ya que podrian producir un balance

producidos en distintas zonas del globo han conducido, entre los elementos participativos y los representativos

directa o indirectamente, al surgimiento y/o a la expansién en los regimenes politicos contemporaneos, permitiendo

de mecanismos de democracia directa (MDD). Aunque el
uso de MDD continda siendo limitado —con la excepcidn
de casos como Suiza o Liechstenstein— las practicas han
ganado peso en los ultimos afios, abriendo también un debate
sobre sus potencialidades y riesgos2. Los detractores de la
democracia directa alegan que estos mecanismos promueven
la manipulacién de las masas y recuerdan las experiencias
autoritarias, en particular, del ascenso y consolidacién del
nazismo mediante el recurso del plebiscito (en cinco ocasiones
en 1933, 1934, 1935, 1936 y 1938). Los defensores,
por el contrario, subrayan la capacidad de los MDD para

contrarrestar el creciente desencanto de los ciudadanos
2001)3.
lleva a distinguir entre

con la politica (Scarrow, 2001; Dalton et al.,

El andlisis de estas practicas
mecanismos que, agrupados bajo el mismo paraguas, ocultan
una notable diversidad. Una clasificacion relevante distingue
los MDD segln su origen: a) obligatorio o automatico; b)
convocado “desde arriba” o referéndum de autoridades; y c)
convocado “desde abajo”; y, segun la obligatoriedad de sus
resultados, pueden o no ser vinculantes. El referéndum puede
ser convocado de forma automatica sea porque asi lo establece

la ley para la reforma constitucional, sea para consultar de

* Investigadora del Centre for Research on Direct Democracy (C2D), Zentrum fiir Demokratie Aarau (ZDA), e investigadora asociada al e-Democracy Center,
ambos en la Universidad de Zurich (Suiza). yanina.welp@zda.uzh.ch

1 El presente estudio forma parte del proyecto “The European Referendum Revisited 2007-2008", dirigido por el profesor Andreas Auer y financiado por la
Swiss National Foundation. Véase www.c2d.ch. Agradezco a los revisores anénimos por sus Utiles comentarios que han contribuido a enriquecer el articulo.

2 Para un analisis de la democracia directa en los paises de la ex URSS, véase Wheatley (2008); para América Latina, Welp y Serdilt (2009) y Lissidini, Welp y
Zovatto (2008) y para Europa, Auer (2007); para una compilacion mundial de experiencias véase Kaufmann y Watters (2004).

3 Este desencanto derivaria de la congelacion de los cleavages que dieron origen a los partidos politicos, lo cual explica que los ciudadanos sean actualmente
mas criticos con los partidos politicos y sus representantes, debido a que sus afiliaciones partidarias son mas débiles (Mair, 1997).
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forma vinculante sobre determinados temas (segun los
casos, ratificaciéon de tratados internacionales, cambio en los
limites territoriales, modificacion de la edad requerida para
ejercer el sufragio, etc.). Las convocatorias iniciadas “desde
arriba” (top down), por el Presidente y/o el Parlamento, son
optativas y pueden ser o no vinculantes. En muchos paises,
la constitucion permite que la ciudadania,
determinados requisitos (un nimero de firmas, entre otros
posibles), convoque a un referéndum “desde abajo” (bottom

cumpliendo

up) para proponer o vetar leyes. El referéndum puede tener
efectos diversos que van desde la ratificacion de reformas
constitucionales, la resolucién de conflictos o bloqueos entre
el poder Ejecutivo y el Legislativo o la derogacion de leyes,
hasta simples consultas que no necesariamente derivan en la
toma de decisiones acordes con los resultados de la eleccidn.

Existe un relativo consenso sobre el p/us de legitimidad
que el recurso al referéndum obligatorio podria aportar a
las democracias contemporaneas (Auer, 2007; Dalton et al.,
2001). Por el contrario, distintos autores han argumentado
que el referéndum de autoridades, en particular el impulsa-
do por el presidente (top down), es un llamado para ratificar
decisiones tomadas o para dirimir conflictos entre poderes;
este tipo de referendum conlleva a un riesgo de manipula-
cion y/o plebiscitarismo (Barczak, 2001, Wheatley, 2008).
Por dltimo, la extensiéon de los mecanismos de democracia
directa, bottom up, provoca que la ciudadania siga siendo
un actor de veto en el juego politico, definido, en términos
de Tsebelis (1995), como un actor cuyo acuerdo es necesario
para el cambio del statu quo. Pese a esto, se ha afirmado
que es especialmente improbable que se adopten mecanis-
mos activos de convocatoria a referéndum, promovidos por la
ciudadania, debido a que, a menudo, éstos quedan fuera del
control del gobierno y pueden ir directamente en contra de
sus politicas (Setdla, 1999), como muestran las experiencias
con el referéndum abrogativo en Suiza (Serdult, 2007), Italia
(Uleri, 2002) o Uruguay (Welp, 2009). Por otro lado, y referido
a todos los tipos de referendos, existe una discusion sobre la
capacidad de los ciudadanos de tomar decisiones complejas
0, en otras palabras, sobre los condicionantes de la formacion
de la opinion publica. Se discute sobre si los individuos cuen-
tan con las competencias necesarias para tener una opinién
fundamentada; acerca del rol de las campanas, la necesidad
de recursos materiales; y, en particular, sobre el rol de los
medios de comunicacion, los partidos politicos y los grupos
de interés, como formadores de la opinién publica (Lupia y
Matsusaka, 2004; Dalton et al., 2001).

Lejos de cualquier automatismo, el analisis de los resulta-
dos y motivaciones puestos en juego en distintas consultas ha
mostrado escenarios diversos. Por ejemplo, en algunos casos
la campana electoral puede influir considerablemente en los
votantes. Segun Leduc (2002), esta influencia depende de la
familiaridad de los ciudadanos con el tema en debate, de la
division o unidad de los partidos politicos frente a la consulta
y de la polarizacion que el tema genere. Cuando los partidos
estan internamente divididos, los alineamientos ideoldgicos no
son claros o el tema es nuevo y poco conocido para el grueso
de la ciudadania, los votantes esperan adquirir buena parte de
la informacién en la campafa. Bajo estas circunstancias, los
resultados son mds impredecibles que cuando ocurre la situa-
cion contraria (Leduc, 2002: 713). Segun hipétesis alternativas,
pero que en buena medida también podrian ser complementa-
rias, i) los votantes forman su opinion racionalmente, evaluan-
do informacién relevante durante la campana; ii) los votantes
siguen las opiniones de sus referentes y, en particular, de los
partidos politicos a los que son afines, los cuales simplifican
y presentan la informacion para el “ciudadano comun”; iii) los
ciudadanos manifiestan sus preferencias siguiendo su opinién
sobre la valoracion del gobierno que promueve la consulta
mas que evaluando el tema sometido a voto. Si los electores
definen su opcién segln el tema en debate, se dira que el voto
es de primer orden, mientras que sera de segundo orden si
este voto se decide en funcion de otras variables, tales como la
adhesion o rechazo al gobierno que lo promueve o, en el caso
del referéndum europeo, en funcién de cuestiones de politica
domeéstica (Hobolt, 2006; Glencross y Trechsel, 2007).

Franklin et al. (1995) sefalan que, en el referéndum, la
identificacion partidista juega el mismo rol que en las elecciones
generales y que, finalmente, esto vincula los resultados del re-
feréndum con la posiciéon tomada por el gobierno y los partidos
politicos. Lo cual implica que, si el referéndum es propuesto
por el gobierno, serd el gobierno en si mismo el sometido a
evaluacién y no el tema en particular; es lo que se ha denomi-
nado “opciones de Segundo orden”. Por el contrario, Svensson
(2002), basandose en el analisis de las opciones de voto segun
preferencias partidarias, muestra que los ciudadanos corrientes
pueden desarrollar creencias y actitudes sobre asuntos politicos
que los conduzcan a la toma de decisiones auténomas.

Esta somera presentacion permite identificar una serie de
elementos en debate que esperamos contrastar con la ex-
periencia espafola. Buscamos comprender en qué medida la
campafia por el referéndum de ratificacion de la Constitucion
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Europea, en Espafa, en febrero de 2005, promovié un debate
de ideas en torno a la UE o, por el contrario, fue atravesado
por cuestiones de politica doméstica. En especial, a través de
un analisis de la prensa, nos proponemos identificar el rol
jugado por el gobierno y los partidos politicos al construir
la agenda de campafa. Para proceder al analisis, la primera
seccion describe someramente la experiencia espafola en
el referéndum, durante el siglo XX, con la intencién de ca-
racterizarla y comprender en qué medida la experiencia de
2005 se diferencia o sigue la pauta de experiencias previas.
La segunda seccién investiga las caracteristicas de los refe-
rendos vinculados a la integracion europea, presentando el
caso espafiol. A continuacién, un apartado analiza la campafa
a través de un corpus de noticias publicadas en tres diarios de
distribucidn nacional (£/ Pais, El Mundoy La Vanguardia); por
ultimo, se estudian los resultados de la consulta y se extraen
conclusiones del estudio.

Il. EL REFERENDUM EN ESPANA

Aguilera de Prat (1992) divide los referendos convocados
en Espafa segun sus diferentes niveles de intensidad: 1)
referendos conflictivos y polarizados (iniciativa autonémica
en Andalucia y OTAN, 1986 y 1980 respectivamente); 2)
referéndum con el problema de la abstenciéon politica,
esto es, solicitada por determinadas formaciones (como el
PNV y HB para la consulta por la Constitucion de 1978 y el
Estatuto de Autonomia Vasco en 1979) y 3) referéndum “de
tramite”, cobrando la abstencién otra dimensién (Estatutos
de Autonomia de Catalufia en 1979, de Galicia en 1980 y de
Andalucia en 1981). El texto de Aguilera de Prat fue publicado
en 1992. Con posterioridad a esa fecha, en particular
con la aprobacion del nuevo estatuto de Autonomia en
Catalufia (2006), se inaugura un nuevo ciclo de referendos.

Un elemento que claramente condiciona las concepciones
y practicas de la democracia directa, en Espafia, proviene de
la demanda soberanista y, en especifico, de experiencias tales
como la propuesta del Lehendakari Juan José Ibarretxe (1999-
2009) de convocar un referéndum para preguntar a los vascos
sobre su derecho a la autodeterminacion; aunque la consulta
quedd trunca, ya que el Tribunal Constitucional la declaré
ilegal por invadir competencias del Estado*. En una linea
semejante, el lider de Esquerra de Catalufia, miembro como
socio minoritario de la coalicion gobernante en la Comuni-
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dad Auténoma catalana, también presenté una propuesta de
referéndum que corrié la misma suerte que la vasca. Una de
las consecuencias de esta ultima propuesta ha sido la reciente
convocatoria a un referéndum en la localidad de Arenys de
Munt al que ha seguido una cadena de consultas locales que
nuevamente han incrementado la polarizacion en torno a la
cuestion soberanista®.

Se observa como el eje territorial ha marcado, en los
ultimos afos, las experiencias de democracia directa, ubi-
cando como actor central a las autonomias historicas y a
las demandas nacionalistas periféricas, en el marco de la
polarizacion entre los partidarios del nacionalismo espanol
(principalmente el Partido Popular) y los partidarios del na-
cionalismo periférico (Partido Nacionalista Vasco, Esquerra
Republicana). Por su parte, a nivel estatal, el referéndum se
ha utilizado en diversas ocasiones y contextos. Un analisis
somero de estas practicas y de la normativa puede contribuir
a comprender el rol que tiene el referéndum en el contexto
politico institucional espafol.

De la Il Republica al franquismo
Las primeras experiencias del siglo XX se produjeron durante

(1931-1939). La Constitucion de 1931
establecia el derecho de la ciudadania a someter a referéndum

la Il Republica
leyes votadas por las cortes, mediante la solicitud del 15%
del cuerpo electoral (art.66) y también planteaba el requisito
de referéndum para aprobar los estatutos de autonomia (art.
12). Para aprobar los estatutos se requeria del apoyo de dos
terceras partes del electorado. Mientras, a nivel nacional, no
se produjo ninguna consulta; las tres comunidades histéricas
aprobaron sus estatutos por este medio: Cataluia en 1931,
Pais Vasco en 1933 vy, finalmente, Galicia en 1936°.

Tras la guerra civil, la dictadura franquista (1939-1975)
clausurd las libertades. En 1947, sin embargo, Franco llamé
a referéndum. Sefiala Izquierdo Collado que “Franco tendria
motivos muy serios para reconocer, como implicitamente hace
todo referéndum, que los simbolismos fundamentales de la
legitimacion politica en la Europa del siglo veinte pasaban por
un pronunciamiento, por anémalo que fuera, del pueblo en las
urnas” (1985: 185). La consulta de 1947 buscaba ratificar La
Ley de Sucesion en la Jefatura del Estado, estableciendo que
Espafia era un reino y que Franco ocuparia el rol del monarca
mientras el puesto estuviera “vacante”. En el contexto de la

4 El Pais, 11 de septiembre de 2008, disponible en: http://www.elpais.com/articulo/espana/Constitucional/rechaza/consulta/soberanista/lbarretxe/

elpepuesp/20080911elpepunac_17/Tes

5 La intenciéon de convocar referendos se expandié rapidamente por decenas de municipios catalanes. Disponible en: http://www.elmundo.es./elmun-

do/2009/09/20/barcelona/1253445562.html

wem

6 En Cataluiia, la participacion fue del 84%, y el “si” triunfé por el 83% de los votos. En Pais Vasco, la participacién alcanzé el 87% y el “si”, el 84%. En Galicia,

voté el 74% del electorado y el “si” triunfé con el 74% de los votos.
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dictadura, el aislamiento internacional, censuray aplicacién de
la ley de racionamiento, los datos oficiales sefialan que hubo
un triunfo aplastante del s/ (93%) con una elevada participa-
cion (89%).

En 1966 hubo un nuevo referéndum, esta vez para rati-
ficar la ley Orgdanica del Estado que dio forma al entramado
del franquismo. La consulta volvié a saldarse con un resultado
positivo (98%) y una elevada participacion (89%). El voto era
obligatorio. Tanto ésta como la consulta anterior tuvieron el
objetivo de legitimar al franquismo, que contaba con un am-
plio rechazo internacional (Véase tabla 1, en Anexo).

Las consultas de 1947 y 1966 se produjeron en el marco
de la Ley de referéndum de 1945. La ley, como sefialan Linde y
Herrero, “se promulga en un momento histérico en el que las
Cortes eran un érgano de mera colaboracién con el Jefe de Es-
tado, Unico y exclusivo titular de la potestad legislativa” (1978:
92). Los mismos autores sefialan que la reforma de 1967 no
modifico la ley de referéndum en su redaccién original, por la
que el Jefe de Estado podia seguir sometiendo a referéndum
“los proyectos de leyes aprobados por las Cortes” sin que, en
principio, pudiera entenderse la facultad de estas leyes.

La transicion

Tras la muerte de Franco, un nuevo referéndum buscé legitimar
los cambios que se avecinaban, con la ratificacién de la Ley de
Reforma Politica, aprobada con un porcentaje importante de
apoyos (94%), y con una participacion del 78%. Esta consulta
respondié a razones juridicas y politicas. Segin Aguilera de
Prat (1991: 134), “el Gobierno Suarez se propuso desmantelar
el franquismo desde la legalidad y, a la vez, necesitaba
legitimacion popular. En otras palabras, los reformistas
aspiraban aunamplio resultado afirmativo, pero verosimil, esto
es, claramente diferenciado de las consultas de 1947 y 1966".
La consulta tiene en comun con las dos anteriores el haber sido
realizada bajo la consideraciéon de que las leyes fundamentales
del Estado, para ser derogadas o modificadas, requieren,

ademas del acuerdo de las Cortes, el referéndum de la Nacion.

En 1978, un nuevo referéndum someti6 a la consideracion
ciudadana la ratificacién de la constitucion del mismo afo.
Con el 67% de participacion y un 88,5% de votos afirmativos,
la consulta completd el proceso de transicion, restaurando
las libertades basicas y la democracia’. La campafa se dio en
el contexto de un bajo nivel de movilizaciéon politica de los

ciudadanos y tendria por resultado un relativamente alto nivel
de abstencién. Esto se ha explicado porque la negociacién
politica para elaborar la nueva constitucion se produjo de
forma cerrada entre las élites de los partidos politicos. El
voto afirmativo fue defendido por casi todos los grupos con
representacién parlamentaria, con la excepcién de los disi-
dentes de Alianza Popular, que rechazaron la Constitucién, y
de los nacionalistas vascos que llamaron a la abstencién. Los
partidos de ultraderecha y ultraizquierda sin representacion
parlamentaria pidieron el voto negativo o la abstencién. Se-
gun Aguilera de Prat, el comportamiento politico explica los
resultados: “El malestar ante el comportamiento no partici-
pativo de los partidos, el ‘desencanto’ social frente al funcio-
namiento opaco de la democracia real, el desinterés ante los
debates parlamentarios, la sensacién de inutilidad a la hora
de ir a votar ante la ausencia de una verdadera confrontacion,
la tardia incorporacion de los jovenes de dieciocho a veintitn
afos e incluso la complejidad del propio texto constitucional
son los factores de fondo que permiten interpretar mas ade-
cuadamente los resultados” (1992: 141-142).

Desde la sanciéon de la Constitucion de 1978, en Espana,
entran en vigencia el referéndum de cardcter consultivo (art.
92); el referéndum obligatorio (art. 168.3) o potestativo (art.
168.3) en relacién a la reforma constitucional; y los referen-
dos vinculados al proceso autonémico (art. 151.1y 151.2). El
articulo 92 establece que las decisiones politicas de especial
importancia pueden ser sometidas a referéndum; el articulo
167 establece la posibilidad del referéndum para ratificar
nuevas constituciones o reformas de la misma; y el 168 sefia-
la que deberd convocarse a referéndum cuando se propusiere
la revisién total de la constitucidon o una revisién parcial que
afecte al Titulo Preliminar, al Capitulo Segundo, Seccién 12
del Titulo I, o al Titulo Il. Asi, aunque existe regulacién so-
bre el referéndum, se lo ha considerado un derecho limitado
(Kaufmann y Waters, 2004) debido a que es obligatorio sélo
para determinadas reformas constitucionales; a que no es
vinculante cuando es convocado por el Presidente y a que no
es posible que lo convoque la ciudadania.

El principal argumento que explica las reticencias de la ma-
yoria de los partidos hacia el referéndum fue el de la prioridad
para consolidar una democracia representativa y los recelos
se han reforzado con el tiempo. “Lo mas paraddjico es que en
el sistema politico espafiol el protagonismo de los partidos es
completo y los mecanismos institucionales creados no han he-
cho mas que reflejar tal hecho” (Aguilera de Prat, 1992: 161)8.

7 El uso del referéndum para iniciar o extender la transicidon ocurrié también en otros paises, como en Ecuador (1979), Uruguay (1980) y Chile (1980, 1988)

(Welp y Serdult, 2009).

8 Para un analisis de las distintas posturas y una explicacién de las limitaciones de las normas regulatorias de la democracia directa durante el proceso con-
stituyente de 1978, véase Aguilera de Prat (1992: 135-140) y Linde Paniagua y Herrero Lera (1978).
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El referéndum en democracia

Durante el periodo democratico, en el nivel nacional,

se realizaron dos consultas, ambas sobre decisiones
politicas “de especial trascendencia” y durante gobiernos
del Partido Socialista Obrero Espafol (PSOE). En ambas
ocasiones se critic6 que todo el peso de la propuesta
estuviera en manos del Presidente porque “... desnaturaliza
la funciéon participativa que, en principio, cabria atribuir

a esta consulta popular” (Lopez Gonzalez, 2002: 218).

El primero de estos dos referendos tratd sobre la per-
manencia de Espafa en la Alianza Atlantica (OTAN), a la que
pertenecia desde 1982. El referéndum fue convocado por
Felipe Gonzalez, que en su campafia presidencial se habia
opuesto a la OTAN, pero que, al llegar al poder, cambié de
posicion. La ciudadania, a su vez, se habia manifestado,
mayoritariamente, en contra hasta poco antes de la vota-
cion. Otro elemento relevante es la consideraciéon de las
consecuencias del mismo referéndum, ya que la consulta se
produjo sobre un Tratado que estaba en vigor, por lo que
podria haberse creado un problema juridico en caso de que
hubiera sido rechazado (Mangas Martin, 1984). Cinco meses
antes del referéndum, una encuesta mostraba que un 63% de
los espafioles deseaban el referéndum; el 46% sefialaba estar
en contra de la adhesién a la OTAN, un 19% estaba a favor
y el 35 % se ubicaba como indeciso (£/ Pais, 2 de diciembre
de 1985). El gobierno realiz6 una intensa campafia, con una
particular exposicion de Gonzdlez, explicando las razones
para el cambio de opiniéon de su partido. En febrero, una
encuesta del Centro de Investigaciones Sociales (CIS) sefia-
laba una notable division de la opinidén publica, con 32 % a
favor, 32 % en contra y 36 % de indecisos. La campafna fue
intensa e incluy6 la critica por el uso de los medios publicos
de comunicacion por parte del gobierno, la incertidumbre
sobre los resultados (por ley, no vinculantes) y las dudas
sobre el mismo tema consultado. Las preferencias ciudada-
nas evolucionaron hasta que, finalmente, el 12 de marzo de
1986, el resultado se incliné a favor del s/ (57%). El triunfo
fue mayoritario en trece comunidades auténomas, aunque es
de destacar la excepcionalidad del Pais Vasco y de Cataluia
(también triunfé el no en Canarias y Navarra).

El referéndum sobre la entrada a la OTAN se convirti6 en
un plebiscito sobre el gobierno socialista, lo que explica que
Felipe Gonzdlez se convirtiera en el protagonista de la cam-
pana. “(...) la informacién institucional fue poco objetiva (el
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folleto divulgativo sostenia varios topicos de la ‘guerra fria’);
a continuacion, la distribucion de espacios propagandisticos
perjudicé a las opciones menores (dados los restrictivos cri-
terios de la Ley Organica de los Referenda) y, por ultimo, se
afiadi6 la polémica linglistica” (Aguilera de Prat, 1992: 159).
Esta experiencia es congruente con lo sugerido por Leduc
(2002), quien observa que el referéndum tiene resultados
impredecibles cuando el tema es nuevo, la polarizaciéon ele-
vada y las posiciones de los partidos no son claras, lo que
genera mayor debate y volatilidad de las preferencias. En
este caso, la posicion del PSOE mas que no ser clara sufrié
un cambio radical; sin embargo, el hecho de que el partido
se haya disciplinado tras su lider y éste haya tomado las
riendas de la campafa condujo a un cambio también en la
opinion publica.

Casi diez afos mas tarde, en 2005, el gobierno de José
Luis Rodriguez Zapatero convoc6 a referéndum, para ratificar
la Constitucién Europea. La convocatoria a referéndum, en
Espafa, no era obligatoria, ya que el Tribunal Constitucional
rechazé la necesidad de reformar la Constitucion espafiola
para adherir al tratado y con ello, la obligatoriedad de con-
vocar a un referéndum (TC Resolucion 41/2004). Por otro
lado, al momento de realizarse la consulta, eran ampliamen-
te conocidos tanto el respaldo del electorado espafol a la
Unién Europea como el apoyo que las principales fuerzas
politicas del ambito nacional daban al acuerdo.

Todos los referendos convocados en Espafia durante el
siglo XX tuvieron una clara motivaciéon. Las dos consultas
directas a la ciudadania, realizadas por Franco, buscaron
mostrar que el régimen contaba con apoyo popular, pese a
que se produjeron bajo un férreo control de los medios de
comunicacion y restricciéon de las libertades. Las consultas
efectuadas durante la transicion, por su parte, buscaban el
respaldo ciudadano al proceso de transformacién del régi-
men y, en cierta medida, estaban obligadas en tanto busca-
ban restablecer la legalidad. El quinto referéndum, sobre la
permanencia de Espafia en la OTAN, parece haber sido mas
una respuesta a la demanda ciudadana y/o a la necesidad
del Partido Socialista de legitimar su cambio de postura y
mantener, asi, su respaldo ciudadano, activando a las bases
y movilizando todo el aparato partidario durante la campa-
Aa. En en el referéndum de ratificacion europea, en cambio,
no habia presién ciudadana y la consulta no era obligatoria.
Entonces, scudles fueron las razones que impulsaron al go-
bierno a convocarlo?
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lil. LA RATIFICACION DE LA CONSTITUCION EUROPEA

Una de las criticas recurrentes al proceso de integracién eu-
ropea ha sido su déficit de legitimidad democratica. La con-
sulta directa a la ciudadania a través del referéndum se ha
planteado como un mecanismo capaz de paliar esta carencia.
Sin embargo, a la luz de los Gltimos acontecimientos —el no
irlandés al tratado de Lisboa (2008) y antes de eso, el rechazo
holandés y francés a la Constitucion Europea (2005)— se ha
abierto un debate tanto sobre la tension entre democracia y
eficiencia, como sobre la medida en que este tipo de instru-
mentos son democraticos per se. Quienes cuestionan el ca-
racter democratico de algunos de los referéndum aplicados a
asuntos comunitarios, sostienen que las decisiones en torno a
la Union Europea (UE) modifican la concepcién tradicional de la
soberania, basada en el Estado-nacién. Se produce, entonces,
una contradiccién entre el orden supranacional y unos proce-
sos de toma de decision, desarrollados en el ambito nacional y
regulados por el mismo dmbito nacional.

Siguiendo la categorizacién de Auer (2007), consideramos
tres tipos de referéndum vinculados a la integracién europea.
Las consultas de acceso, sobre la incorporacién o no de un
pais a la UE; las de ampliacion, en la que los votantes de un
pais se manifiestan sobre la integracion de otro pais; y las de
integracion, mediante las que los ciudadanos deciden extender
o ampliar atribuciones de la Unidn. La diferencia entre el re-
feréndum de acceso y los de integracion'y ampliacion es que,
mientras la decisién tomada en el primero sélo afecta al pais en
que se realiza la consulta, los resultados de los otros dos tienen
consecuencias sobre los ciudadanos y el pais en que se realizan,
pero también afecta a la UE en su conjunto y/o a terceros paises.
Mientras el no Noruego de 1994, tuvo por consecuencia que
este pais haya quedado fuera de la UE, el no francés y holandés
a la Constitucién o el no irlandés al Tratado de Lisboa veté el
acuerdo para toda la UE provocando, en palabras de Auer, una
inversion de niveles: los votantes nacionales vetan un asunto
supranacional siguiendo leyes nacionales. Esto ocurre debido
al efecto combinado de tres normas juridicas consagradas
en la legislacion de la UE: la regla de la unanimidad para la
revision de tratados, la soberania de los Estados miembros
con respecto al procedimiento de ratificacion y la falta de un
referéndum en el ambito europeo (Auer, 2007: 266-267). Asi,
se pone en duda la validez de un mecanismo por el que un
conjunto de ciudadanos toma decisiones que afectan también
a otros ciudadanos que no intervienen en la consulta. De aqui,

deriva un llamado de atencién que lleva a replantear los me-
canismos comunitarios de legitimacion porque no sélo serian
insuficientes sino que también serian injustos®.

Mas alla de este debate juridico y politico, nos proponemos
aqui analizar los argumentos y el contexto en el que se pro-
dujo el referéndum de ratificacion de la Constitucién Europea
en Espana.

El referéndum de 2005

Hasta febrero de 2005, Espafa, a diferencia de muchos otros
paises de la UE, nunca habia consultado a sus ciudadanos
respecto al proceso de integracion. Ni la adhesién a la Unidn,
en 1986, ni sus sucesivos Tratados (Maastricht, Amsterdam y
Niza) habian sido sometidos a consulta popular, cosa que si
habia ocurrido en buena parte de los otros paises miembros,
ya que se han llevado a cabo al menos cuarenta consultas di-
rectas a la ciudadania vinculadas a la integracién, adhesion o
ampliacion de la UE (Auer, 2007).

Se ha sugerido que la consulta de 2005 se realiz6 con un
doble objetivo: el primero, para cubrir un déficit democratico
derivado de que todo el proceso de integracion a la UE se habia
producido sin un aval explicito de la ciudadania y, el segundo,
por razones de politica interna. En primer lugar, la convocatoria
a referéndum estaba justificada desde el punto de vista civico-
democratico, especialmente considerando que las aspiraciones
formales y nominales del nuevo Tratado serian elevadas hasta el
rango constitucional. En segundo lugar, el PSOE habia realizado
su campafa electoral con el lema “Volver a Europa”, haciendo
referencia a la alianza con Estados Unidos y a la guerra de Irak
que habia impulsado el gobierno de José Maria Aznar pese al
amplio rechazo de la sociedad espafola. Zapatero buscaba
reforzar asi su posicion como simbolo del cambio. También
esperaba que un amplio respaldo tuviera efectos sobre otros
paises europeos (Torreblanca, 2005).

Si el gobierno buscaba reforzar su posicién, el escenario
no podia comportar menos riesgos: la mayoria de la poblacién
espanola se adheria fuertemente al proceso de unificacion y
sucesivas encuestas mostraron, durante el periodo, que los
espafoles veian con buenos ojos la propuesta de una Consti-
tucion Europea. En febrero de 2004, el informe del Eurobar6-
metro, indicaba que el 85% de la poblacion estaba de acuerdo
con que “La UE debe adoptar una constituciéon”. Para enero de
2005, el 56% se manifestaba favorable a la constituciéon mien-

9 Si el analisis previo contribuye a descalificar el referéndum de integracién como mecanismo capaz de paliar el déficit democratico presente en la UE, esto no
conduce a descartar el recurso a los mecanismos de democracia directa, sino que llama a analizar su profundizacién y explorar la posibilidad de instituir un

referéndum europeo para abordar cuestiones de derecho comunitario.
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tras sélo un 7% se oponia. De todos modos, cabe destacar tam-
bién que los sondeos previos mostraron que el conocimiento
sobre temas europeos era muy escaso. En noviembre de 2004,
una encuesta indicaba que la mayor parte de los espafoles se
declaraba ignorante sobre la Constitucién Europea; un 84%,
consideraba saber poco o nada, frente a un escaso 15% que
consideraba saber bastante o mucho (CIS, 2004). Sin embargo,
esto también ocurria con la Constitucion Espafiola. A 22 afios
de su aprobacion, segun los resultados, sélo un 40% de los
espafoles declaraba conocer la Constitucion Espafiola, frente
al 60% que afirmaba conocerla “muy poco” o “casi nada” (Ruiz-
Jiménez y Noya, 2004).

Las posiciones de los partidos politicos con mayor repre-
sentacién eran favorables a la consulta. El Partido Socialista
Obrero Espafiol (PSOE), en el gobierno, y el Partido Popular
(PP), principal partido de la oposicion, hicieron campafa por
el si; al igual que partidos autonémicos como el Nacionalista
Vasco (PNV-EA), el Socialista Catalan (PSC), Convérgencia i
Unio (CIU) y Coalicion Canaria (CC). En contra, estuvieron los
partidos ubicados a la izquierda del espectro politico, como
Izquierda Unida (IU), Esquerra Republicana de Catalunya (ERC),
Iniciativa per Catalunya Verds (ICV), el Bloque Nacionalista Ga-
lego (BNG), la Chunta Aragonesista (CHA) y Eusko Alkartasuna.
Los sindicatos estuvieron divididos; la Confederacién General
del Trabajo (CGT) hizo campafia por el no, mientras la Unidn
General de Trabajadores (UGT) y Comisiones Obreras (CCOQ)
pidieron el si.

Con la ciudadania mayoritariamente a favor del proceso de
integracion europea y con los partidos con mayor represen-
tacion a favor de ratificar la Constitucion, jcuales fueron los
ejes en torno a los que gir6 el debate?, jcon qué argumentos
defendieron los partidos sus posiciones?, jcual fue el rol del
gobierno en la campana?

IV. LA CAMPANA EN LA PRESA

Para realizar el analisis, seleccionamos un corpus de noticias
publicadas durante la campana en los diarios con mayor tira-
da nacional en el momento de la eleccién (basandonos en los
datos de la AIMC, 2004): E/ Pais, El Mundo y La Vanguardia,
de distribucién nacional, pero especializado en Catalufia. Para
delimitar el periodo de andlisis, nos centramos en las pres-
cripciones de la Ley Organica del Referéndum (2/1980), que
establece el tiempo de duracién de la campafia, que no podra
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ser inferior a diez ni superior a veinte dias. La campana se
realizé entre el 4 y el 18 de febrero. En este marco temporal
recogimos los articulos publicados en la seccién politica na-
cional/Espafna de los tres diarios. El corpus se formd con un
total de 195 articulos, de los que 133 formaron parte de la
campafia y 62 de la evaluacion de resultados, al dia siguiente
de la eleccién. El nimero de articulos publicados por cada
periddico fue de 47 en E/ Pais, 41 en El Mundo y 45 en La
Vanguardia, dedicandose al tema un espacio semejante en los
tres medios (Véase tabla 2).

El andlisis incluyé una perspectiva con doble criterio,
cuantitativo y cualitativo. Se clasificaron los articulos segtn
su enfoque (positivo, negativo o neutro); segin su tipo (se-
guimiento de campafa, coyunturales, de opinién o entrevis-
tas e informativos sobre la Constitucion) y segun el tépico
dominante (doméstico, nacional o europeo/constitucion).
La descripcion de cada categoria se explica en el anexo.
De esta forma pudimos cuantificar y calificar el espacio que
por los medios graficos analizados asignaron a las distintas
posiciones ante el referéndum; seguimos las pautas bdsicas
del analisis de contenido subrayadas por Stemler (2001).
Encontramos que del total de articulos analizados durante
la campana (133), la mayor parte (54,2%) fueron positivos. £/
Pais (63,8%) y El Mundo (56,1%) dedicaron la mayor cantidad
de articulos a las opiniones positivas ante la ratificacion,
mientras que La Vanguardia dedicaba el mismo espacio tanto
a los positivos como a los neutrales (42%). Los articulos que
reflejaban las posturas negativas ocuparon un 21 % en E/ Pais,
17% en El Mundoy 16% en La Vanguardia (Véase tabla 3).

En segundo lugar, mas que en el referéndum vy sus
contenidos, los articulos se ocuparon de la descripcion
y seguimiento de la campana (55%). S6lo el 11,2% de los
mismos abordaron asuntos especificos relacionados con la
Constitucion (representando el 10,6% de los publicados por
El Pais, 12,1% de El Mundoy 11,2% de La Vanguardia). No
se observaron diferencias relevantes entre los periddicos
en el tipo de informaciéon predominante. En los medios
analizados hubo una notable presencia de informacion fa-
vorable a ratificar la Constitucién (54% del total de articulos
publicados); los mismos se centraron especialmente en el
seguimiento de la campana (56%), con una presencia menor
de articulos informativos (11% del total) y un predominio de
temas domésticos y nacionales no vinculados a la integra-
cion (50%), por encima de los referidos a la UE y la misma
Constitucion (48%) (Véase tabla 4 y 5).
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En cuanto a los articulos sobre la Constitucién, entrevistas,
notas especializadas o articulos de opinién, los ejes fueron
diversos; explicaban aspectos relativos a la UE: razones para
dar rango constitucional al tratado (£/ Pais, 4 de febrero); las
instituciones de la Unién (E/ Pais, 6 de febrero; La Vanguar-
dia, 4 de febrero); los mecanismos de toma de decisiones y la
iniciativa ciudadana como instrumento de democratizacién (£/
Pajs, 9 de febrero; E/ Mundo, 6 de febrero); economiay empleo
(El Mundo, 9 de febrero); el reparto de fondos (E/ Pais, 11 de
febrero; E/ Mundo, 16 de febrero); Politica exterior y defensa
(El Mundo, 4, 11 y 13 de febrero; E/ Pais, 16 de febrero); las
ayudas europeas a zonas con problemas de despoblacion y
a zonas alejadas (E/ Pais, 16 de febrero); la distribucion de
competencias (E/ Mundo, 18 de febrero). Sin embargo, estos
asuntos ocuparon un espacio menor en la agenda de campafia,
donde los temas con mayor presencia fueron el enfrentamiento
entre los dos principales partidos; a ello se agregan los con-
flictos con la Iglesia y el conflicto regional.

La abstencion electoral, el caballo de batalla

La abstencién fue el gran fantasma que atravesoé la campafa. El
PSOE y el gobierno centraron sus criticas tanto en la ctpula de
la Iglesia en contra el PP, a quienes acusaban de desincentivar
la participacién. El presidente José Luis Rodriguez Zapatero re-
proché a la Conferencia Episcopal el proclamar que la absten-
cion “es tan legitima como el no, el voto en blanco y el s/”. La
Conferencia Episcopal habia afirmado también que el Gobierno
habia convocado al referéndum con demasiada premura. “A
quien madruga Dios le ayuda”, respondia Zapatero (E/ Paisy La
Vanguardia, 6 de febrero). “Me dirijo a nuestros adversarios,
que estan muy sensibles, y dicen que van a votar que si a esta
constitucion por ayudar al gobierno... y a lo mejor ayudan al
gobierno, desde luego a los espafnoles, pero sobre todo se van
a ayudar a si mismos” (Zapatero, E/ Pais y El Mundo, 13 de
febrero). E/ Mundo (4 de febrero) sefalaba: “Zapatero acusé
a la Iglesia y al PP de enfriar los animos, y pedir el s/ a los
ciudadanos sin conviccion y con la boca pequefia”.

El PP contraataco recordando la divisién de opiniones en
la coalicion de gobierno en Cataluia, donde los socios del
PSOE, ICV y ERC, hicieron campafia en contra de la ratificacion:
“No olvide el Presidente que su adversario, al menos en este
referéndum en el que pedimos el s/'a Europa, no es ni el PP,
ni los catdlicos, ni los EEUU. Sus adversarios son sus socios,
sus coaligados, los que le votan en el Congreso, son ellos los
que estan pidiendo el no a Europa” (Lider del Partido Popular

Mariano Rajoy, £/ Mundoy La Vanguardia, 6 de febrero). A las
acusasiones del PSOE de no defender “con entusiasmo” el s/
a la Constitucidn, Rajoy respondia con ironia: “El PP pide el
sia la Constitucion, ;Se entiende?” (E/ Pais, 9 de febrero). “Yo
estoy pidiendo el voto a mi partido por todas partes y no sé si
algunos miembros del Gobierno (...) son conscientes de que
debieron hacer mucho mas y convocar el referéndum mas tarde
y con otros paises” (Rajoy, E/ Pais, 11 de febrero); “No se puede
pedir el voto a los ciudadanos a los que se agrede, porque no
se chupan el dedo” (La Vanguardia, 9 de febrero); “La razén
por la que el gobierno critica la campana que estan haciendo
los populares es una prueba de que se pone la venda antes
de la herida” (E/ Mundo, 11 de febrero); “No estoy dispuesto a
dejar de denunciar la irresponsabilidad de un presidente que
da la sensacion de estar haciendo mas en favor del noy de
la abstencién que a favor del s/’ (Rajoy criticando a Zapatero
por desmotivar a los votantes del PP criticando a Aznar en un
acto con Chirac, £/ Pais, 13 de febrero; £/ Mundo, 9 y 13 de
febrero).

En el dltimo tramo de la campafia, Rajoy sefialé que una
participacion por debajo del 50% seria un fracaso para el go-
bierno. La cifra deriva de las experiencias previas, el referéndum
de la OTAN, en el que participd el 68%, y el de la Constitucion
de 1978, que tuvo un 59% de participacion. Rajoy subrayaba
también que el PP no tiene en esto ninguna responsabilidad,
porque “quien convoca el referéndum es el Gobierno y los par-
tidos lo Unico que hacemos es fijar posiciones” (La Vanguardia,
18 de febrero). El lider popular también sefalaba durante la
campafia que “Zapatero sigue una mala politica por amenazar
a la gente por no votar por s/, si el texto no se aprueba no se
paraliza el proceso de construcciéon europea. Tampoco pasa
nada” (La Vanguardia, 16 de febrero). Otro lider del PP fue mas
explicito al sefialar la tensidn evidente entre apoyar la Consti-
tucion y/o apoyar al gobierno que convocé a la consulta: “Sé
lo que pensais, pero votad s/ por Espaia” (Eduardo Zaplana,
portavoz del PP, E/ Mundo, 18 de febrero).

Los argumentos del si la paz perpetua, un club del que
nadie quiere salir, patriotismo europeo

En cuanto a los argumentos planteados por los partidos con
mayor representacion parlamentaria, se observa que van des-
de un elevado nivel de abstraccién hasta vincular la Constitu-
cion con el conflicto regional. Asi, algunos de los argumentos
recurrentes de Zapatero fueron: “es el camino mas sélido que
ha conocido la historia hacia el ideal de la paz perpetua” (£/
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Pajs y La Vanguardia, 16 de febrero); “este referéndum de la
Constitucion Europea afianza la idea de vivir juntos” (E/ Mundo
y La Vanguardia, 4 de febrero ); “nos jugamos que Espafia sea
la primera en marcar la pauta de la construcciéon europeay su
fortaleza en Europa”, “habra estatuto catalan a la primera” (£/
Pais, 18 de febrero), “;Qué pasa con la soberania? Ya no es de
Espafa, ni de Catalufia, es de las personas, de los ciudadanos
por encima de entidades, de banderas y de colores” (La Van-
guardia, 18 de febrero).

En la apelacion a la ciudadania, durante la campafa, pre-
dominaron aspectos simbdlicos y abstractos (el mismo lema
del PSOE, “Se trata de Europa”) no directamente vinculados
con la ratificacion de la Constitucion: “Vamos a proclamar que
queremos vivir juntos, que todas las banderas caben en un
mismo espacio y que todos los territorios pueden satisfacer
sus aspiraciones” (E/ Pais, 4 de febrero). En la misma linea,
la vicepresidenta Maria Teresa de la Vega, “La Constitucién
europea y la UE son una vacuna contra los viejos demonios
europeos de la guerra y las pulsiones autodestructivas de la
intolerancia, el nacionalismo exclusivo y la autoafirmacién
agresiva” (E/ Pais, 9 de febrero).

Por su parte, Rajoy pedia el voto afirmativo a la constitu-
cion porque “la unién es el futuro mientras el nacionalismo y
su plan soberanista representan la prehistoria” (La Vanguardia
y El Mundo, 4 de febrero). El lider del PP también sefialaba en
un acto que “Zapatero se bajé los pantalones en Niza” (E/ Mun-
do, 4 de febrero). Sobre el futuro, Rajoy pedia al Presidente
“que trabaje y haga un esfuerzo para que la pérdida de fondos
estructurales y de cohesion que sufrird Espafa por la amplia-
cion sea razonable y gradual” (£/ Pais, 16 de febrero). Contra lo
esperado, las consecuencias de la redistribucion de fondos que
tendria lugar después de la ampliacién (11 regiones espafiolas
eran consideradas como objetivo 1 y sélo tres mantendrian
dicho estatus después de la ampliacién) no fue un tema desta-
cado. Sélo tres de los 133 articulos analizados abordaron esta
cuestion. El lider del PP sefial6 también que la UE “es un club
del que nadie quiere salir y hay muchos que llaman a la puerta
para entrar” (E/ Pais, 18 de febrero). “No es la repanocha, no
arregla el mundo, pero no veo ninguna razén para dar el no a
la Constitucion Europea” (Rajoy, La Vanguardia, 9 de febrero).

El resto de los partidos mostraron sus posiciones, a favor o
en contra, en torno a dos argumentos: las demandas regiona-
les y el modelo econémico propuesto por la UE. Tras conseguir
el compromiso del gobierno de que reclamard la oficialidad

del catalan, Convergencia i Unio decidié hacer campafa por
el sicon el lema “Si. Ahora mas Catalufia. Ahora mas Europa”;
“Si por patriotismo europeo” (dirigente de CiU, Jordi Pujol, La
Vanguardia, 4 de febrero). EI PNV, en cambio, apostd por un
“sicritico”, ya que la Constitucion “disipa derechos como el de
autodeterminacion de los pueblos” (E/ Pais, 4 de febrero).

Los argumentos del no: el peso de las regiones; la Europa
del capital, burocratica y distante

Izquierda Unida (IU) hizo campana con el lema “Europa si,
pero no asi”, criticando los principios neoliberales presentes
en el texto constitucional, también la subordinacién a Estados
Unidos en Politica exterior o la posibilidad de aplicacién de la
pena de muerte. “Es tiempo de dejar de debatir sobre la UE
como un tema esencial y reconocerle ya la mayoria de edad y
la capacidad de sus ciudadanos para participar en sus politi-
cas y definir sus posiciones” (Lider de IU, Gaspar Llamazares,
El Pais, 11 de febrero). Desde IU se hicieron diversas criticas
a la campana por la marginaciéon del no y, en particular, de
su partido en la distribucidon de tiempos televisivos (E/ Pais,
11, 13 y 18 de febrero; E/ Mundo, 4 de febrero), pese a ser
éste un tema regulado por Ley, de acuerdo a la representacion
parlamentaria.

Esquerra Republicana de Catalunya (ERC) llamé al no prin-
cipalmente por la falta de reconocimiento a los derechos de los
pueblos (La Vanguardia, 4 de febrero) y por la marginacién de
Cataluia (La Vanguardia, 9 de febrero). “No sé para Europa si
sale el no”, sefald, y rechazé la Constituciéon porque crea una
“Europa fria, burocratica y distante que se hace sin la pasiéon
que necesitan las grandes causas” (lider de ERC Josep Carod
Rovira; E/ Pais y La Vanguardia, 6 de febrero). Pero también
estuvo presente el conflicto regional: “No s6lo pagamos en
exceso a Espafa, sino que también somos contribuyentes
netos de Europa. ;Qué pasara cuando dentro de unos meses
las castillas y otras comunidades que estan acostumbradas a
chupar recursos de la UE dejen de obtenerlos porque iran a
otros paises? ... seremos los catalanes los que tendremos que
pagar de nuevo” (Carod Rovira, E/ Pais, 13 de febrero).

Iniciativa per Catalunya-Verds (ICV) llamé al no por los
déficits en los ambitos democréticos, de politica exterior, so-
cial, nacional y de paz (La Vanguardia, 4 de febrero). Chunta
Aragonesista pidié el no porque no estan representadas las
regiones (E/ Pais, 4 de febrero). La plataforma “Europa Asi No”
hizo una intensa campafia que apenas fue registrada por los
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medios (E/ Mundo, 4 de febrero; La Vanguardia, 18 de febrero).
ETA también intervino expresando su rechazo a la Constitucién
porque no recoge el derecho de autodeterminacion (£/ Paisy La
Vanguardia, 9 de febrero).

La campaiia y el rol del gobierno

La campafia en si misma también fue un tema para algunos
medios. En £/ Mundo (11 de febrero) se critic6 que el gobierno
hiciera campana a favor de una opcion cuando esto esta pro-
hibido por la ley, “la orden era consecuencia de un acuerdo en
la Junta Electoral Central que exigia que el Gobierno evitara en
la campafa institucional juicios de valor que puedan, directa o
indirectamente, influir en la posicién o actitud de los ciudada-
nos”. El 13 de febrero el mismo diario publicaba una nota con
el titulo “El TS (Tribunal Supremo) estudiara la suspension de la
campafa cinco dias después de que finalice”, donde se registra
que la agrupaciéon Otra Democracia es Posible habia solicitado
la suspension de la campafia porque vulnera el derecho a la
informacion veraz, a lo que el Tribunal respondié concedien-
do audiencia diez dias posteriores a la resolucion (es decir,
después de la consulta electoral). La organizacion denuncié
al Tribunal por dejacion de funciones ante la campafa del
gobierno porque esta “no es informativa sino orientadora del
voto”. Finalmente el TS rechazé la suspensién de la campafa
(El Mundo, 18 de febrero). También en La Vanguardia aparece
al menos un articulo criticando la imparcialidad en un acto ins-
titucional de promocién del voto positivo realizado en la em-
bajada espafiola en Chile (La Vanguardia, 9 de febrero). Rajoy
también sefal6 durante la campana que la responsabilidad de
la convocatoria es del Gobierno, que no deberia estar pidiendo
el si'sino sdlo la participacion (E/ Pais, 18 de febrero).

Nuevamente, como ante el referéndum por la permanencia
de Espafia en la OTAN, el gobierno hace campafia no sélo para
promover la participaciéon, como indica la ley, sino defendiendo
una posicién y utilizando recursos institucionales para ello.

V. EL DiA DESPUES, ANALISIS DE LOS RESULTADOS

El referéndum se saldo con el triunfo del s/ por el 77% frente a
un 17% de votos en contra, el 6% en blanco y una participacién
del 42,32%. La participacion electoral quedd ligeramente por
debajo de la registrada en las elecciones europeas de 2004,
siendo la mas baja registrada en la historia de los procesos
electorales espanoles.

Los que fueron a votar se comportaron mayoritariamente
segun las consignas recibidas por sus partidos; lo hicieron por
puro mimetismo o por haber sido convencidos por los argumen-
tos que éstos expusieron a lo largo de la campania. Los votantes
del PP votaron claramente a favor, aunque menos rotundamente
que los socialistas (61% de los segundos, 48% de los primeros).
Como les ocurriera a algunos votantes de CiU, divididos entre la
consigna de su partido y sus dudas nacionalistas sobre la Cons-
titucion Europea, también algunos votantes del PP se habrian
sentido incomodos entre sus convicciones y consignas por un
lado y su deseo de no reforzar al gobierno por otro (Font, 2005).
En ambos grupos, la abstencién parece haber sido una de las vias
para resolver el conflicto. Previo a las elecciones, los sondeos
mostraron que la participacién tenia un claro perfil sociolégico:
la intencidn de voto era mas baja entre las mujeres, las personas
menores de 25 anos de edad, las personas con niveles educati-
vos mas bajos, los desempleados y las amas de casa. Esto puede
explicarse, en parte, por la falta de conocimiento sobre el tema
y su complejidad; ademas, por la previsibilidad del resultado.
Anduiza (2005) “sugiere que la abstencién fue mas debido a la
indiferencia que a un deseo de protesta”.

En los articulos periodisticos publicados con posterioridad
a la consulta, la evaluacién de resultados adjudica el s/ a la
adhesion o vocacion europeista de los espafioles (E/ Pais, El
Mundo, 21 de febrero) y explica el otro gran resultado, la abs-
tencion, de diferentes maneras: la baja competencia de la cam-
pafa; la ambigua posicién del PP (El Pais); el eurodesencanto
de algunos ciudadanos que no votarian que no, pero antes de
votar en blanco se quedan en casa; la complejidad y lejania
de la Constitucién; la abrumadora cantidad de informacién (£/
Mundo); los debates entre los partidos (La Vanguardia).

Las evaluaciones de los partidos también difieren; para
el PSOE es un triunfo; para el PP la baja participacién implica
un fracaso. Un articulo de opinién sintetizaba criticamente las
distintas posiciones. “Las conferencias de prensa de anoche
reflejaron hasta la nausea esa ansia partidista: los socialistas
se esforzaron en ignorar la baja participaciéon, como si el resul-
tado del 42,3% hubiera superado todas sus expectativas. Y el
lider del PP, Mariano Rajoy, pareci6 por el contrario relamerse
de puro placer ante esa escueta participacién, ignorando que o
bien sus propios votantes no le han hecho el menor caso cuan-
do solicitaba el si o bien ha consentido una campafia engafiosa
y flacida, en la que la poderosa organizacion de su partido se
ha mantenido escrupulosamente al margen” (Soledad Gallego-
Diaz, £/ Pais, 21 de febrero).
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VI. CONCLUSIONES

Aunque en ningh momento de la historia de Espafia, durante
el siglo XX, el recurso al referéndum ha sido intenso, desde la Il
Republica hasta la actualidad hubo experiencias que han tenido
impacto legitimando, con mayor o menor transparencia, reformas
o decisiones politicas trascendentes. Un elemento que no puede
pasarse por alto es el histdrico reclamo de los nacionalismos peri-
féricos que, en reiteradas ocasiones, han solicitado el derecho de
autodeterminacién, que se ejerceria a través de la consulta directa
a la ciudadania. Este elemento podria explicar las limitaciones
institucionales de la democracia directa en Espaia, en tanto que
la ciudadania no tiene derecho a vetar o promover una ley. Por el
contrario, pese a la experiencia del franquismo, es notable el po-
der que queda en manos del presidente para convocar referendos
sobre cuestiones de especial importancia. Esto, sumado a la utili-
zacion de recursos publicos y al hecho de que el gobierno se haya
involucrado directamente defendiendo una postura en las dos
experiencias ocurridas desde la consolidacion de la democracia,
no contribuye a abrir un debate sobre las cuestiones sometidas a
voto. La falta de claridad sobre lo que ocurriria si la permanencia
de Espana en la OTAN hubiera sido rechazada tampoco ayudo a
impulsar un proceso de debate democratico y fortalecimiento de
la capacidad de la ciudadania para tomar decisiones.

La investigacion realizada ha mostrado las inconsistencias
del debate democratico promovido por los lideres politicos de los
partidos con mayor representacion parlamentaria ante el referén-
dum para la ratificacién de la Constitucion Europea en Espafia.
Subrayamos, en primer lugar, la vaguedad de los argumentos
a favor, centrados en el plano simbdlico mas que en la defensa
de las consecuencias directas del tratado; en segundo lugar, la
priorizacion de argumentos enfocados a aspectos nacionales y
domésticos por encima de los argumentos en torno a la politica
comunitaria y al tema concreto sometido a consulta. Las fuerzas
politicas primaron los argumentos abstractos sobre los concretos,
con lo que no se percibié una verdadera campana de informacion,
sino que se trasladd la competencia politica doméstica al debate
de la UE. En la agenda de la campana hubo un predominio de
cuestiones vinculadas a asuntos de orden interno. Los dos princi-
pales partidos, que hicieron ambos campafa por el s/, centraron la
discusion en hasta qué punto el Partido Popular se comprometia
en la basqueda del voto afirmativo o hasta qué punto el gobierno
habia estado acertado en ser el primer pais de Europa en llamar a
referéndum. Quienes estaban en contra del tratado desarrollaron
dos tipos de argumentos; uno, centrado en la misma constitucion

y en la tendencia observada en la evolucién de la UE, a la que se
critica su defensa del capital y la escasa proteccion de derechos
sociales; y otro tipo, basado en argumentos soberanistas no re-
sueltos por el Tratado.

Torreblanca (2005) y Gonzélez Vallve (2005) han sugerido
que, al final, el debate se redujo al voto por el ‘sio noa Europa’, no
a qué Europa o a Europa jpara qué? “Diecinueve afios después de
la entrada de Espana en la Comunidad Europea, es un poco tarde
para hablar de los valores de Europa y nuestra pertenencia a ella”
(Torreblanca, 2005). En definitiva, observamos que el principal
fracaso en la apertura del debate queda bajo la responsabilidad de
los partidos politicos que no supieron o no quisieron realizar una
campafa informativa y formativa y que centraron la publicidad en
consignas que resultan tan generales como vacias de contenido. A
su vez, en los medios analizados hubo poco espacio para opinio-
nes alternativas. Como algunos autores han sefialado (Sampedro
Blanco et al., 2005), destaca el liderazgo que alcanzoé el gobierno
fijando una disyuntiva tajante para el resto de los actores implica-
dos: “a favor del Tratado o en contra de la UE".

Volviendo al modelo sefnalado por Leduc (2002), en un contex-
to en que las posiciones de los partidos estaban muy claras, el go-
bierno redujo o desplazoé el debate hacia la aprobacién de la adhe-
sién a Europa; con baja polarizacion del electorado, los resultados
fueron los predecibles: alta abstencion y un triunfo arrasador del
s/ (con marcadas diferencias en algunas regiones, como Catalufia
y pais Vasco). En cuanto a la formacién de la opinion publica, la
misma parece estar condicionada por diversos elementos. Quienes
deseaban informacién exhaustiva para tener una opiniéon formada,
en buena medida podrian haber optado por la abstencién ante
la dificultad y complejidad del Tratado constitucional y el escaso
compromiso de los partidos politicos en la tarea de simplificar y
comunicar sobre el tema. También ésta parece haber sido la opcion
de un sector del electorado del PP que entendia que una alta parti-
cipacion era un aval para el gobierno, pero, a su vez, no deseaban
votar por el no. En medio, un amplio sector del electorado decidié
seguir las consignas de sus partidos, dado que sus preferencias
fueron coherentes con sus preferencias electorales.

En definitiva, nuestras conclusiones apuntan a criticar el
rol que han jugado, en esta ocasion, los partidos politicos que
han fallado en promover un debate abierto y exhaustivo sobre
el tema sometido a consulta popular, mas que a destacar la
cantidad la capacidad de la ciudadania de tomar decisiones
fundamentales, dado que esta capacidad existe y es el funda-
mento de la democracia.
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Tabla I: Referendos convocados en Espana (sélo gobierno central)
Ao Tipo de referéndum Tema Resultado Participacion % si % no Blancos
1947 Optativo Ley de sucesion en la Jefatura Aprobado 89% 95% 5% s/d
del Estado
1966 Optativo Ley organica del Estado Aprobado 89% 98% 2% s/d
1976 Optativo Ley para la Reforma Politica Aprobado 78% 94,4% 2,6% 3%
1978 Obligatorio, vinculante Nueva Constitucion Aprobado 67% 88,5% 8% 3,5%
1984 Optativo, Ratificacién de la entrada de Aprobado 60% 53% 40% 7%
no vinculante Espafa a la OTAN
2005 Optativo, Ratificacion de la Aprobado 42% 77% 17% 6%
no vinculante Constitucion Europea

Fuente: Elaboracién propia basada en los datos del Ministerio del Interior (www.elecciones.mir.es)

Tabla Il: Muestra de articulos sobre el referéndum de ratificacion de la Constitucion Europea

Dia/Periédico 4/02 6/02 9/02 11/02 13/02 16/02 18/02 Total~ 21/02 Total
campafa muestra

El Pais 6 5 6 7 7 8 8 47 18 65

El Mundo 5 6 6 7 3 5 9 41 14 55

La Vanguardia 10 5 7 5 4 6 8 45 30 75

Total 21 16 19 19 14 19 25 133 62 195

Tabla Ill: Namero de articulos seguin su posicion frente al referéndum

Periddico Positivo (1) Negativo (2) Neutral (3) Total
El Pais 30 (63,8%) 10 (21,3%) 7 (14,9%) 47 (100%)
El Mundo 23 (56,1%) 7 (17,1%) 11 (26,8%) 41 (100%)
La Vanguardia 19 (42,2%) 7 (15,6%) 19 (42,2%) 45 (100%)
Total 72 (54,2%) 24 (18%) 37 (27,8%) 133 (100%)
(1) Los articulos sobre el referéndum de ratificacion constitu- (2) De negativos, cuando se daba el caso contrario.

cional fueron calificados de positivos cuando hablaban de las (3) Neutrales, cuando no se expresaba una posicién o se mos-
razones por las que un partido estaba a favor de la ratificacion. traban todas las posiciones. Los neutrales, en general, fueron
Los articulos positivos o negativos “puros” son aquellos de los informativos sobre la CE, que explican articulos del tratado
opinidén, que no necesariamente reflejan la opinién del diario. sin plantear objeciones o ventajas de los mismos.
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Tabla IV: Tépico del articulo segun el periédico

Tipo/Periodico Sobre la campana (1) | Descriptivo/Coyuntu- | Opinion/Entrevista (3) | Informacion sobre la Total
ral (2) Constitucion (4)
El Pais 26 7 9 5 (10,6%) 47
El Mundo 19 6 11 5(12,1%) 41
La Vanguardia 29 6 5 5(11,1%) 45
Total 74 (55,6%) 19 (14,2%) 25 (18,7%) 15 (11,2%) 133

(1) Los articulos centrados en la camparia, en general, hacen
un seguimiento de actos y asistentes o incluso de conflictos
entre los diferentes partidos envueltos en el proceso, pero sin
dedicar mayor atencién a los argumentos.

(2) Los descriptivos son aquellos que muestran resultados
de encuestas o informacion indirectamente relacionada; por
ejemplo, sobre el voto electrénico o la distribucion de tiempos
televisivos gratuitos entre partidos.

(3) Los articulos de opinion son aquellos directamente a favor
0 en contra. Las entrevistas responden a un criterio claro en
que un periodista hace una serie de preguntas a un personaje
relevante que defiende una u otra posicion.

(4) Como articulos de informacion sobre el tratado o la CE se
clasificaron aquellos cuyo eje principal era el analisis de la
constitucién o el proceso de integracién.

Tabla V: Foco de los temas segun periédicos

Periddico Domeéstico (1) Nacional (2) Constitucion Europea Vinculados a la UE (4) Total
3)
El Pais 8 15 23 1 47
El Mundo 5 15 21 -— 41
La Vanguardia 7 16 20 2 45
Total 20 (15,2%) 46 (34,5%) 64 (48,1%) 3 (2,2%) 133

(1) Se clasificaron como domeésticos, aquellos articulos cuyo
centro de interés estaba en cuestiones locales o regionales
(posiciones contrarias para el referéndum en la coalicion en el
gobierno en Cataluia);

(2) nacionales a los que se centraban en temas que concernian al te-
rritorio nacional (conflicto del gobierno con la iglesia por ejemplo);

(3) Constitucion fue la etiqueta que agrup6 a los articulos
directamente centrados en aspectos de la Constitucién o la
integracion europea.

(4) Se cred una categoria residual para incluir a los articulos
que cubrieron el soporte a la campafa dado por figuras rele-
vantes de otros paises.
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